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1 „Környezetvédelmi hatásvizsgálati módszertan és alkalmazás a közlekedéspolitikai intézkedési tervhez” címû, 2004. január–május között GKMmegrendelésére készített és a BME Környezet-gazdaságtan Tanszéke által koordinált XI-1/767/2003 számú tanulmány. A munka témafelelõ-se Dr. Szlávik János és dr. Kósi Kálmán volt. A GKM részérõl konzulensek Szûcs Lajos és Nagy Bana Ibolya. A teljes anyag a GKM Közle-kedéspolitikai Fõosztályán, az OKT Titkárságán és a BMGE Környezetgazdaságtan Tanszékén érhetõ el.
1. BevezetésA 2003–2015-ig szóló magyarközlekedéspolitikát – a parlamen-ti elfogadását megelõzõ egyezte-tési eljárás keretében – megtár-gyalta az Országos Környezetvé-delmi Tanács is. E konzultációsorán felmerült, hogy a tervezet-tel kapcsolatban elõzetesen sem-miféle környezeti hatásvizsgálatnem készült. A kifogásra kivéte-les gyorsasággal reagált az elõter-jesztõ Gazdasági és KözlekedésiMinisztérium, és 2004. januárjá-ban egy meghívásos kiválasztásieljárást követõen megbízást adotta Budapesti Mûszaki és Gazda-ságtudományi Egyetem Környe-zetgazdaságtan Tanszékének akészítési fázisban lévõ közleke-déspolitikai Intézkedési Terv kör-nyezeti vizsgálatára, beleértve azennek elvégzéséhez szükségesmódszertani kérdések áttekintésétés kidolgozását is1. Minthogy azIntézkedési Terv a Közlekedéspo-litika végrehajtására készült, amunka során ki kellett térni en-
nek az alapdokumentumnak astratégiai környezeti elemzéséreis. A vizsgálat végrehajtásába atanszék stábja mellett bekapcso-lódott a MTA Világgazdasági Ku-tatóintézete is.A vizsgálat egyik sajátosságátjelentette, hogy azzal idõben pár-huzamosan módosult a vizsgálattárgya, de anélkül, hogy e változá-sokra magának a környezeti elem-zésnek bármiféle hatása lehetettvolna. Amikor ugyanis március-ban az országgyûlés elfogadta aközlekedéspolitikát, (Közlekedés-politika 2004) egyben néhányponton módosította annak cél-rendszerét, a célok megfogalma-zását, sorrendjét. Így a környezetivizsgálathoz elõször a korábban akormány által jóváhagyott Közle-kedéspolitikára, majd a parla-ment határozatával korrigált Köz-lekedéspolitikára is készült elem-zõ anyag, külön megvizsgálva azelfogadott Határozati szöveget is.Ezen túlmenõen az elemzés kiter-jedt a tulajdonképpeni megbízás
központi feladatát képezõ Intézke-dési terv, illetve az ezzelegyidõben kidolgozott Környezet-kímélõ cselekvési program cél- ésintézkedési rendszerére is. Akövetkezõkben közös vezérfonal-ra felfûzve mutatjuk be elemzése-inket és a megállapításainkból le-szûrt fõbb következtetéseket.Az összeállítás a következõszerkezetet követi. Elõször rövi-den összefoglaljuk a stratégiaikörnyezeti vizsgálatokról (SKV)– ezen belül különösen a közleke-dési témájú SKV kérdéskörében– kialakított álláspontunkat, szak-irodalmi áttekintésünk és korábbihazai tapasztalataink alapján. Eztkövetõen vázoljuk az adott hely-zetben általunk relevánsnak tar-tott stratégiai környezeti vizsgálatmódszertanára vonatkozó javas-latunkat. Ezt követi az elvégzettvizsgálatok eredményeinek az is-mertetése, ezen belül a közleke-déspolitikát érintõ országos poli-tikák céljainak áttekintése, a köz-lekedéspolitika cél- és intézke-
désrendszerének belsõ konzisz-tencia-vizsgálata; illetve a célokösszevetése más ágazati vagyágazatközi politikák céljaival, az-az a közlekedéspolitika célrend-szere külsõ konzisztenciájánakellenõrzése. A közlekedéspoliti-kára vonatkozó dokumentumokelemzését, mint említettük, kö-vette a vizsgálatunkkal párhuza-mosan elõkészített Intézkedésiterv intézkedéseinek, majd a kör-nyezetkímélõ közlekedésre vonat-kozó cselekvési program tételei-nek elemzése. Az elvégzett mun-ka eredményeinek áttekintését rö-vid összefoglaló zárta.
2. A stratégiai környezeti vizs-gálatról
Míg az 1995 óta Magyarországonis jogszabállyal bevezetett, beru-házásokra vonatkozó környezetihatásvizsgálat (KHV) mind cél-ját, mind eljárási menetét tekintvekialakult közpolitikai eszköznektekinthetõ, addig az eredete sze-rint egy hasonló vizsgálatot a ter-vezés korábbi fázisában lebonyo-lító stratégiai környezeti vizsgá-lat munkamenetét nemzetköziszintéren is számos vita övezi.
2.1. A stratégiai környezetivizsgálatnak két, alapvetõeneltérõ felfogása létezik:az egyik stratégiákra próbálkörnyezeti hatásvizsgálatotkészíteni,a másik inkább fenntartható-sági vizsgálatként értelmezi afeladatot
Napjainkra jól elkülöníthetõvévált egymástól az SKV kétféle ér-telmezése.Az elsõ megközelítés tartjamagát a SKV leszármaztatásá-hoz, és a tennivalókat próbáljaegy korábbi fázisban végrehaj-
tott KHV módjára felfogni. Ezaz értelmezés ágazatpolitikák,tervek és programok (együtt:stratégiák) készítése során vég-rehajtandó, lényegében a KHVeljárási lépéseinek megfelelõ,környezeti hatások megbecsülé-sére irányuló tevékenységkéntkezeli a SKV-t. Ebben az esetbena SKV-t fõleg környezeti szak-emberek készítik el, az elõremeghatározott eljárási menetetszorosan követve. E felfogáselõnye, hogy a kötött algoritmusmiatt a tartalmi követelményekjól meghatározhatóak, és azegész eljárás a döntéshozatali fo-lyamatba jogi elõírásként jól be-vezethetõ, lépései számon-kérhetõek.A vitathatatlan elõnyök mel-lett felbukkanó hátrány azonbanugyancsak számottevõ. A gyakor-latban egyre több stratégiávalkapcsolatban derül ki, hogy adöntéshozatalnak az adott fázisá-ban nem lehetséges érdembenbármi relevánsat mondani a kör-nyezeti kibocsátásokról. Máskoresetleg vannak környezeti hatá-sok, de azok egyáltalán nem köz-vetlenek, hanem a tervezet gazda-sági vagy társadalmi következ-ményei nyomán keletkeznek; így,ha a gazdasági hatásokkal nemfoglalkozunk, elszalasztjuk az eb-bõl eredeztethetõ további követ-kezményeket is. Ezért a stratégi-ák általánosabb szintjén érdemesinkább a gazdasági - társadalmi -környezeti következményeketegyütt vizsgálni, ezáltal inkábbfenntarthatósági, mint szorosanvett környezeti vizsgálatotlefolytatni2. Mindebbõl azonbanaz is következik, hogy az SKVilyen végrehajtása inkább komp-lex teamek, mintsem dominánsankörnyezetvédõ szakemberekmunkáján kell alapuljon. Végülmég markánsabban kifejezi az el-téréseket a KHV és az SKV eljá-
rása között annak végiggondolá-sa, hogy míg egy beruházás ese-tében a KHV keretében döntõenvárható igénybevételeket és kibo-csátásokat, azaz anyagáramokatbecsülünk meg, és azokat fizikaihatárértékekhez viszonyítjuk, ad-dig egy tervezet, egy szakmapoli-tikai elképzelés esetében annakoutputjaként elsõsorban szakma-politikai célokat, intézkedéseket,elõírásokat tudunk azonosítani:ezeket viszont nem környezeti li-mitekhez, határértékekhez, ha-nem inkább környezetpolitikai ésfenntarthatósági célokhoz tudjukviszonyítani.Az SKV kétféle felfogásánakcsatája még nem zárult le. AKHV eljárási lépéseihez ragasz-kodók, úgy tûnik, belátták, hogyegyes igen komplex stratégiákra,így például ágazatpolitikákra va-lóban nem érdemes KHV mintá-jára kialakított környezeti vizsgá-lat végrehajtását szorgalmazni,ezért erõfeszítéseiket tervekre ésprogramokra koncentrálják, azonbelül is egyes tervekre és progra-mokra. Ezen alapszik az EU2001/42/EK irányelve „bizonyostervek és programok környezetrevaló hatásának vizsgálatáról,”amelynek címébõl tehát kimaradta stratégiai szó, hatálya pedig bi-zonyos tervekre és programokraszûkül: lényegében azokra, ame-lyekre végrehajthatónak tûnik aKHV lépéseinek mintájára felépí-tett eljárás.A magunk részérõl úgy gon-doljuk, hogy az a tény, hogy ága-zatpolitikákra, így a közlekedés-politikára nem érdemes hagyo-mányos KHV felfogású környeze-ti vizsgálatot végezni, még egyál-talán nem jelenti azt, hogy akkorsemmiféle SKV-t ne lenne érde-mes készíteni. Meggyõzõdésünk,hogy munkánk bizonyítani tudjaegy szélesebben értelmezett SKV,azaz egy stratégiai fenntartható-
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2 Fenntarthatósági vizsgálat lehetséges projekt szinten is, sõt a projektek környezeti vizsgálata is kitekinthet a társadalmi-gazdasági következmé-nyek irányába, tendenciájában mégis fontosnak tartjuk annak hangsúlyozását, hogy a stratégiák vizsgálata esetében ez megkerülhetetlen lépés.
sági vizsgálat végrehajtásának alétjogosultságát a hazai közleke-déspolitika döntéshozatali eljárá-sa keretében.Ugyanakkor világosan kelllátni azt is, hogy a stratégiák vizs-gálatának világszerte most ala-kulnak ki a keretei. Minden egyeságazatpolitika, ország, tervezésihierarchia stb. esetében ki kellalakítani az ott releváns módsze-reket. Közben nemcsak az SKVkészítõi elemzik a közlekedéspo-litikát, de a közlekedéspolitikakészítõi is joggal kísérik figye-lemmel, miféle eljárásnak vetikalá a mûvüket. Esetünkben való-színûleg még gyümölcsözõbb le-hetett volna a megbízóval valóegyüttmûködés, ha az SKV azalapvetõ közös érdekeknek meg-felelõen együtt készült volna aközlekedéspolitikával, és módlett volna a különbözõ elemzésekeredményeit visszacsatolni aszakpolitika készítésének a folya-matába.A mûfajra vonatkozó bemuta-tás lezárásaként érdemes itt idéz-ni azt a négy pontot, amelybenOlivia Bina (2001) összegezte azSKV készítésének metodikájáravonatkozó tanulságokat: (a) azSKV fejlõdése leginkább a készí-tése közben történõ tanulástólvárható, (b) az SKV nem szakít-ható ki az adott országbeli terve-zés egészét jellemzõ viszonyok-ból, (c) nem csak a végsõ doku-mentum fontos, hanem az együtt-mûködés folyamata is, a problé-ma-közelítés és a kommunikációiskolájaként, (d) az SKV készíté-se hozzájárulás az integráció kul-túrájához.
2.2. A nemzetközi szakiroda-lom a stratégiákon belül többkoncepcióalkotási szintet kü-lönböztet meg, amit érdemesaz adott szinthez tartozó célokkitûzésénél is figyelembe venni
A közlekedési munkák stratégiaikörnyezeti vizsgálatára vonatko-zó, már idézett összeállításábanBina három stratégia-szintet kü-lönít el egymástól (a negyedik aprojekt szint, mely már KHV ésnem SKV témája): stratégiaiágazatpolitikai szintet, a politikaicélok teljesítésére irányuló stra-tégiai döntések szintjét, továbbá afejlesztési programok szintjét.Mi úgy gondoljuk, hogy azegyes szintekhez (vagy ehhez ha-sonlóan megfogalmazható, a ha-zai kialakult tervezési gyakorlatszerint pontosítható szintekhez)jól megkülönböztethetõ, eltérõ tí-pusú célok csoportosíthatók. Stra-tégiai ágazatpolitikai szinten aközlekedéspolitika integrált nem-zeti célokat nevesít, mint olyan fõirányokat, amelyeket a társada-lom az adott idõszakban követnikíván, és amelyeket az egyes ága-zatpolitikáknak a maguk terüle-tén támogatniuk kell. Ezek tehátmég társadalompolitikai és nemközlekedési szakmai célok. A po-litikai célok teljesítésére irányulóstratégiai döntések szintjén fogal-mazódnak meg azok az átfogóközlekedési célkitûzések, amelyekaz ágazat adott idõszakára a tevé-kenységek prioritásait rögzítik.Ezek már a közlekedési szakmaszámára közvetlenül értelmezhe-tõ célkitûzések, súlypont kijelölé-sek, vezérfonalak. Ezt követheti a
fejlesztési programok szintje,ahol még mindig nem projektek-ben, sõt nem is feltétlenülalágazatokban gondolkodva kelllogikusan összetartozó tevékeny-ségi csoportokba rendezni a ki-alakított célok érdekében végzen-dõ ágazati feladatokat.Bevalljuk, hogy még nem si-került teljesen harmonikusan ösz-szerendezni az említett, önmagá-ban logikus cél-hierarchiát egymásik javaslattal, amely kifeje-zetten az infrastrukturális fejlesz-tések speciális szemszögébõl állítfel az SKV szempontjábólmegkülönböztetendõ kategóriá-kat (Manual 1999). Az EurópaiBizottság gondozásában készültkézikönyv a projekt szint felettkét markáns kategóriát különböz-tet meg: hálózati szintet illetvekorridor szintet.Hálózati szinten a vizsgálatnagyobb mértékben policy-orientált, komplex, a többi ágazatértékszempontjaival átszõtt;hosszabb múltbeli folyamatokatkell értékelni és nagyobb idõtávrakoncipiálni. (Hazai vonatkozás-ban azt lehet mondani, hogy aközlekedés összhálózati szintentörténõ szakmai elemzése, értéke-lése és tervezése szinte teljesenkimaradt a munkafolyamatokból:ha pedig ilyen szakmai elemzésnem készül, nagyon nehéz megta-lálni azt a pontot, ahova a hálóza-ti szintû stratégiai döntésekre vo-natkozó SKV-nek kapcsolódniakellene.) Hálózati szinten végig-gondolt séma, vagy ennek alter-natívái birtokában lehetne csakhozzáfogni a korridor szintû dön-tések elõkészítéséhez, és a korri-dor szinten tisztázott (esetleg al-ternatívaként továbbra is nyitvahagyott) döntések birtokában ér-kezhetünk el a projekt szinthez.A hazai tervezést projektek el-hamarkodott bejelentése jellemzi,és rendre egy-egy projekt kap-csán feslenek fel a korridor- vagyhálózati szinten elvarratlan szá-lak. Ez szükségképpen a kérdé-seknek az adott projekthez igazí-tott gyors lezárásra presszionáljaa döntéshozókat, a problémák há-
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A KHV és a szélesebben értelmezett SKV közötti eltérések táblázatos összefoglalása
lózati- illetve korridor szintentörténõ módszeres végiggondolá-sa helyett. A közlekedéspolitikakészítése alkalom kellett volnalegyen e szintek rendbetételére.
3. Módszertani javaslat az SKVvizsgálat végzésére
Az SKV nemzetközi szakirodal-mából származó tapasztalatokkalösszhangban a közlekedéspoliti-ka vizsgálatához egyértelmûen astratégiai környezeti vizsgálatszélesebb értelmezésére, azaz egyáltalános fenntarthatósági vizs-gálat elvégzésre tettünk javasla-tot. Ennek keretében a közleke-déspolitika cél- és intézkedésirendszerét egyaránt szükségesnektartottuk belsõ és külsõ konzisz-tencia szempontjából elemezni,illetve kialakítottunk egy rend-szert az egyes céloknak a fenn-tarthatóság kritériumaival valóösszevetésére.
3.1. Mit vizsgálunk – avagy aközlekedéspolitika céljainakazonosítása
A belsõ konzisztencia kritériu-mai: a célok legyenek egyértel-mûen azonosíthatók, általánossá-guk mértéke szerint strukturáltak,ezen belül az általánosabb célok-ból legyenek kibonthatók a fõbbágazati stratégiai irányok, majdebbõl tovább a részletesebb cé-lok, illetve az intézkedések. Is-mételt említés esetén elvárható akövetkezetesség, és általában is adokumentum különbözõ részei-ben a következetes visszahivat-kozás a kialakított magasabbszintû célokra. A belsõ konzisztencia elõzõkritériumai nem tekinthetõk aközlekedéspolitikával szembentámasztott egyedi követelmény-nek, hanem mindez inkább aszektorpolitikákkal kapcsolatosáltalános szakmai elvárásként fo-galmazható meg. A célrendszerkonzisztenciája önmagában mégnem nyújt biztosítékot a célokszakmai tartalmának megfelelõ-ségére, de feltétele annak, hogy a
szakmai tartalom egyáltalábanmegítélhetõ legyen.A célok külsõ konzisztenciájavizsgálataként a közlekedéspoli-tika céljainak összevetését java-soltuk jelentõs hazai és uniós do-kumentumok célrendszerével.Konkrétan az újabb hazai doku-mentumok közül a TechnológiaiElõretekintési Program (TEP); aNemzeti Fejlesztési Terv (NFT),illetve ennek Környezeti és Inf-rastruktúra Operatív Programja(KIOP), valamint a KohéziósAlap Keretstratégiája (KAK) cél-rendszerével való összhangot ele-meztük, míg az uniós dokumen-tumok közül a 2001-es közleke-déspolitika fõ céljaival való össz-hangot vizsgáltuk. A közlekedés-politika megállapítható céljai kö-zül az általános politikai jellegû-ek általában összhangban voltaka többi dokumentumban deklaráltáltalános célokkal, ugyanakkorpéldául a közlekedéspolitikaOGY Határozatában 2006-ig ter-jedõ idõszakra megszabott intéz-kedések – a páneurópai folyosókkiépítésének említését leszámítva– meglehetõsen nagy inkonzisz-tenciát mutattak akár a KIOP,akár a KAK által megjelölt teen-dõkkel.
3.2. Mivel vetjük össze a vizs-gált célokat – avagy a fenntart-hatósági értékrend kérdésköre
Míg a külsõ konzisztencia vizs-gálata elsõsorban a közlekedés-politika általános céljainak a ha-zai tervezési környezetbe valóbeilleszkedését ellenõrzi, addigaz SKV gerincét alkotó fenntart-hatósági vizsgálat módszeresenáttekinti az egyes célokat és in-tézkedéseket abból a szempont-ból, hogy azok mennyire felelnekmeg a környezeti, társadalmi ésgazdasági kritériumokat egyarántmagába foglaló fenntarthatóságiértékrendnek.A közlekedéspolitika értékelé-sekor fontosnak tartottuk, hogyne maga a vizsgálatot végzõ cso-port alkossa meg azokat az érték-rendi etalonokat, amelyek alapján
a minõsítést végezzük, hanem le-hetõleg alkalmazzunk meglévõkritériumrendszereket.Kormányzati szinten is hitele-sített etalonként a második Nem-zeti Környezetvédelmi Program(NKP-II) célrendszerét vehettükfigyelembe, és ehhez viszonyítot-tuk az Intézkedési Tervben meg-jelölt feladatokat. A problémátabban látjuk, hogy ez a kiválasz-tott célrendszer környezeti, ésnem fenntarthatósági kritériumo-kat ad meg, ezért néhány társa-dalmi szempontból nyilvánvaló-an alapvetõ fontosságú intézke-dés (pl. akadálymentesítés, vagya balesetek csökkentése) egysze-rûen nem volt minõsíthetõ azNKP-II célkitûzései alapján.Mivel hasonlóan magas státu-szú fenntarthatósági értékrendetrögzítõ hazai dokumentum nemlétezik, ezért helyette a NemzetiFejlesztési Terv Regionális Ope-ratív Programjának stratégiaikörnyezeti vizsgálata céljára ko-rábban létrehozott fenntartható-sági értékrendet vettük alapul, ésmind a közlekedéspolitika álta-lános társadalompolitikai céljait,mind pedig az átfogó közlekedésicélokat ennek alapján minõsítet-tük. Ezen túlmenõen az értéke-lést megismételtük a közlekedés-politikai célok azon szûkebb kö-rével, amelyeket az országgyûlé-si határozat szövege tételesentartalmazott: de ez alkalommaletalonként egy fenntartható mo-bilitási értékrendre vonatkozókanadai kritériumsort vettünk fi-gyelembe.Az elõzõek egyúttal rámutat-nak annak fontosságára, hogy atovábbi SKV vizsgálatok végzé-séhez az eddigi próbálkozások ta-pasztalatainak elemzése segítsé-gével ki kell alakítani egy etalon-ként használható, jóváhagyott ha-zai fenntarthatósági értékrendet.Ennek hiányában a vizsgálatotvégzõknek alkalmanként kellmércét választaniuk/alkotniuk,majd azzal mérniük, ami kétség-telenül lecsökkenti a kapott ered-mények hitelét és összemérhetõ-ségét.
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4. A közlekedéspolitika értékelé-se a stratégiai környezeti vizs-gálat alapján
Miközben a tervhierarchia vo-natkozásában a közlekedéspoli-tika egyes részei továbbá a körü-lötte születõ különbözõ doku-mentumok egyértelmû rendszertalkotnak, addig egyáltalán nemtaláltuk ugyanilyen rendezettneksem a közlekedéspolitika céljai-nak a rendszerét, sem az egyes,közlekedéspolitikára épülõszakmai dokumentumok elfoga-dásának idõbeli egymásra épülé-sét.A közlekedési tervek hierar-chiájában a közlekedéspolitika álla legmagasabb szinten, sõt, magae dokumentum is két fõ részre ta-golódik: a tulajdonképpeni közle-kedéspolitikára és a közlekedés-fejlesztés programjára. A követ-kezõ szintet az intézkedési tervfoglalja el, amely részbenalágazati és speciális programok-ra épül rá.
4.1. A közlekedéspolitika cél-jai nem olvashatók ki világo-san a dokumentumból, meg-szövegezésük nem következe-tes, és különbözõ szintû célokkeverednek a dokumentum kü-lönbözõ helyein
A Magyar Közlekedéspolitikaszövegén belül az Elõszótól aKözlekedésfejlesztés programjaegyes alfejezeteiig a legkülönbö-zõbb helyeken bukkan az olvasóa közlekedéspolitika feladatá-nak, céljának, stratégiai fõirá-nyainak, prioritásainak, követel-ményeinek, vagy megvalósítástszolgáló elemeinek nevezett fel-sorolásokra. Ezek a felsorolásoknéha eltérõ célokat, máskor azo-nos célokat máshogy, vagy rész-ben azonos célokat más összeté-telben jelenítenek meg, és sem-miképpen nem mutatnak arra,hogy a célok rendszerét a doku-mentum összeállítói következe-tesen végiggondolták volna. Arészletes elemzésben felhívtuk a
figyelmet esetenként szakmailagvitatható, korábbi egyeztetéseksorán is bírált, sõt magán a doku-mentumon belül is máshol kija-vított formában szereplõ megfo-galmazásokra, illetve arra, hogyaz általános jellegû, átfogó stra-tégiai fõirányok felsorolását adokumentumon belül indokolat-lanul megelõzik logikailag ezenáltalános célokra épülõ származ-tatott célok.Végül a teljes dokumentum-ból különbözõ csoportokban(feladat, prioritás, fõirány, kö-vetelmény és megvalósításielem néven) összesen harminc,részben egymást ismétlõ cél-deklarációnak tekinthetõ meg-fogalmazást választottunk ki,mint amelyek úgy tekinthetõk,hogy a közlekedéspolitika célja-it kívánják megjelölni. E céloktovábbi strukturálásával megkü-lönböztettünk egy olyan csopor-tot (feladat és fõirányok; össze-sen tizenkét állítás, amibõl egymegismétlõdik, azaz 11 külön-bözõ) amelyek általános társa-dalompolitikai célokat jelölnekmeg, és egy másikat (prioritá-sok, követelmények és megva-lósítási elemek, összesen tizen-nyolc állítás, amibõl hat lénye-gét tekintve megismétlõdik, az-az 12 különbözõ) amelyek a tár-sadalompolitikai célok eléréséreirányuló közlekedési vonatkozá-sú általános célkitûzéseket ne-vesítenek.Tekintettel arra, hogy a kon-zisztencia vizsgálat elvégzéseközben az Országgyûlés elfo-gadta, és helyenként módosítot-ta a szakmai dokumentum cél-megfogalmazásait, a megbízók-kal egyetértésben a országgyûlé-si határozat (Határozat) kereté-ben véglegesített formában ésösszetételben elemeztük a célo-kat. Az ismertetett struktúránbelül egyébként a Határozat té-telesen a stratégiai fõirányokformájában 9 általános társada-lompolitikai célt, általános meg-valósítási elemként pedig hatközlekedési vonatkozású céltnevesített.
4.2. A közlekedéspolitika doku-mentum hierarchiája eltér azegyes dokumentumrészekbenközölt célok hierarchiájától
Akár a teljes közlekedéspolitiká-ból merített célrendszerbõl indul-tunk ki, akár leszûkítettük a vizs-gálódást a Határozatban megjele-nõ célokra, az egyes csoportokonbelül minden esetben tapasztaltuka célok inhomogenitását. Így astratégiai fõirányok egyébkénttársadalompolitikai általánosságúmegfogalmazásai közé a gazda-ságra vonatkozóan indokolatlanulkerült be a kizárólag a közlekedé-si rendszeren belüli hatékonysá-got kitûzõ cél, ahelyett, hogy ittaz ország gazdasági versenyké-pességét elõsegítõ közlekedés el-érése lett volna kitûzve.A közlekedéspolitika egészét te-kintve mindenképpen indokolt el-várás lenne, hogy a szorosan vettKözlekedéspolitikában (tehát az el-sõ részben) jelenjenek meg az álta-lános társadalompolitikai majd azáltalános közlekedési célok (ebbena sorrendben és nem fordítva); míga „Közlekedésfejlesztés programja”erre szigorúan támaszkodva bontsaprogramokra az általános célkitûzé-seket. A dokumentumban nem lehetnyomon követni sem az általánoscéloknak a közlekedési célokká valótranszformálását, sem a célok to-vább bontását programokká.Tovább zavarja az értelmezést,ha tekintetbe vesszük a programoktovábbi lebontását intézkedésekre.A közlekedéspolitika 2003-2006közötti megvalósításra esetenkéntprojekt szinten is megjelölt felada-tokat („elemeket”) ír elõ, (ráadásul,mint arra utaltunk, a stratégiai fõ-irányok deklarálása elõtt, ami lép-téktévesztésre mutat). Ugyanitt je-lennek meg a 2007-2015 közöttimegvalósításra szánt további ele-mek, – egyébként mélységükbenjelentõsen különbözve az elõzõcsoporttól, leginkább csak megne-vezve fõként a 2003-2006 közöttnem említett alágazatokat. E meg-lehetõsen inhomogén, a két blokk-ban összesen tizenhárom intézke-dést nevesítõ, a stratégiai fõirányo-
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kat megelõzõ felsorolásnak külö-nös súly kölcsönöz, hogy az OGYHatározat is tételesen felsoroljaezeket az intézkedéseket. Hangsú-lyozzuk, hogy e helyen nem azegyes intézkedések tartalmát vitat-juk, hanem azt jelezzük, hogy aközlekedéspolitika nem teljesíti azta feladatát, hogy bemutassa, hogyaz össztársadalmi, majd az általá-nos közlekedési célokból hogyankövetkeznek egyes programok,majd intézkedések; – ehelyett ki-nyilatkoztat egyes intézkedéseket,amelyeket a parlament szavávalországos elõírássá emeltet.
4.3. A közlekedéspolitika és azabból következõ dokumentu-mok elfogadási idõrendje fel-borította a hierarchiának meg-felelõ sorrendet, az ágazat alegjelentõsebb alágazati prog-ramok külön kormányzati szin-tû elfogadtatásával kész hely-zetet produkált a közlekedéspo-litika érdemi döntései számára
A közlekedéspolitika parlamentielfogadását követve, – vizsgála-tunk megállapításai által ezáltalmég befolyásolható módon – ké-szült a Közlekedéspolitika 2015-ig szóló intézkedési terve. A 2004májusában érvényes tervezet 57intézkedést tartalmazott: 44egyenrangú pontként megjelenõintézkedést, illetve néhány intéz-kedés további részletezését.A formális konzisztencia vizs-gálat egyik feladata lett volna an-nak ellenõrzése, hogy azelõzõekben jelzett 44 (57) intézke-dés hogyan következik a Közleke-déspolitikában deklarált, majd azOGY Határozatban is nevesített13 intézkedésbõl (bár az említetthelyek ezeket nem nevezik intéz-kedéseknek). Ennek az összhang-nak akkor lenne jelentõsége, ha a13 intézkedés valamilyen módonkapcsolódna a közlekedéspolitikafõirányaihoz. Mint láttuk, erre akapcsolódásra a dokumentumnem fordított figyelmet.Az intézkedési terv intézkedé-sei összközlekedési és alágazati
csoportokra voltak osztva, denem találtuk teljesen következe-tesnek ezt a csoportosítást. Meg-különböztettük viszont az intéz-kedések négy csoportját abból aszempontból, hogy azok milyenviszonyban vannak a ténylegesváltozásokat eredményezõ be-avatkozásokkal. A négy csoport-ban az intézkedések rendre (a)külön eldöntött programok figye-lemmel kisérésére, (b) konkrétfejlesztésekre, (c) jogi-közigazga-tási jellegû szabályozások kidol-gozására, illetve, (d) leendõ in-tézkedéseket megalapozó kutató-elemzõ munkára irányultak.Az intézkedések elsõ (a) cso-portja a közlekedéspolitikától elkü-lönülten határozatokban rögzítettprogramok figyelemmel kísérésétcélozta. Ezekben az esetekben a tu-lajdonképpeni programok tartalmielemei megkerülték a közlekedés-politika döntéshozatali folyamatát,mivel a programszintû elhatározá-sok külön, esetenként elõbb meg-születtek, mint az a keret, amelybeilleszteni kellene õket. Ide tartoz-nak a közlekedési rendszer legje-lentõsebb beruházásai, a gyorsfor-galmi úthálózatra, az országos köz-úthálózatra, a vasúthálózatra és arepülõterekre vonatkozó fejlesztésidöntések. Ugyancsak figyelemmelkísérésre korlátozódik, ezért for-málisan ide sorolható, de csak aközlekedéspolitika elfogadását kö-vetõen, az intézkedési tervvel pár-huzamosan került a döntéshozókelé a környezetkímélõ közlekedésrevonatkozó 32 pontos program.Mivel az intézkedés tartalmaaz említett esetekben elhatározottdöntések alapján folyó tevékeny-ség nyomon követése, a tevékeny-ség tartalmára, különösen pedigannak a fenntartható fejlõdéshezfûzõdõ viszonyára maguknak azintézkedéseknek lényegébennincs kihatásuk.Abban a két kategóriában, aholaz intézkedések (c) jövõbeli sza-bályozás kialakítására, illetve (d)jövõbeli intézkedéseket megalapo-zó elemzések elvégzésére vonat-koztak, a döntések nem a múltban,hanem a jövõben születnek meg,
ezért a jövõ befolyásolásának a le-hetõsége ezekben az esetekbenmég nyitva van. Azt azonban,hogy a kidolgozandó szabályozá-sok, – illetve az elemzések nyo-mán megszületõ intézkedések –hatására módosuló közlekedésirendszer jobban meg fog-e felelnia jelenleginél a környezetvédelmiszempontoknak, a majdan elké-szülõ szabályok és intézkedésektartalma fogja befolyásolni, errevonatkozóan ma nem lehet értéke-lést adni. Szorgalmazni kell vi-szont, hogy a szabályozások kidol-gozási folyamata és az elemzésekvégzése tartalmazzon fenntartha-tósági vizsgálatot!Az összes intézkedésnek alignegyed részére, tíz intézkedésreterjedt ki az a (b) kategória, amelyközvetlenül fejlesztések végzéséreirányul. Ezek egyik felét – baleset-védelmi célú beruházásokat – azNKP-II kritériumrendszere alap-ján felállított értékelõrendszerünkkevéssé tudta megítélni: ám eznem az intézkedéseknek, hanemfenntarthatósági értékelõ rendsze-rünknek a hiányossága. A többiintézkedésnél – kombinált szállí-tási terminálok, belterületi út-, jár-da- és kerékpáros burkolatok épí-tésénél és az elõvárosi vasúti köz-lekedés jármûveinek beszerzésé-nél az NKP-II az elõnyökbõl elsõ-sorban a levegõszennyezés-csök-kentési hatást képes érzékelni. Alogisztikai központok építésénekkörnyezeti hozadéka viszont egy-általán nem egyértelmûen pozitív,az értékelésben egyfajta „attólfügg” vélemény dominált.
4.4. A környezetkímélõ közle-kedés stratégiájára és cselek-vési programjára készült kü-lön programtervezet célrend-szerének belsõ konzisztenciá-ját jónak, ugyanakkor mód-szerünk segítségével még to-vább javíthatónak találtuk
A célkonzisztenciát értékelõmódszerünket különösen jól le-hetett alkalmazni az intézkedésiterv elsõ pontját alkotó, külön
52 KÖZLEKEDÉSTUDOMÁNYI SZEMLE
programként készülõ tervezetre.Számunkra is örömteli volt,hogy ezúttal egy önmagábankonzisztens és a fenntarthatósá-gi elvekkel harmonizáló terve-zetet vizsgálhattunk meg. (És azsem mellõzhetõ szempont, hogyebben az esetben nem lezárt éselfogadott dokumentumról, ha-nem még módosítható tervezet-rõl volt szó.)Bízunk benne, hogy a terve-zet készítõi számára is érdeklõ-désre tartott számot elemzésünktáblázatba foglalt eredménye,amely kimutatta, hogy a cselek-vési programok jól lefednek akörnyezetkímélõ közlekedésstratégiájára külön megállapítotthét stratégiai irány közül hatot,de kevéssé fedik le a hetediket;illetve, hogy a harminckét cse-lekvési programpont között vantizenhárom olyan, amelyik ön-magában nagyon kevéssé járulhozzá bármelyik stratégiai irányteljesüléséhez (bár semelyikkelsem voltak ellentmondásban).Javasoltuk annak átgondolását,hogy esetleg ezek a program-pontok részben összevonhatók,jobban koncentrálhatók lenné-nek; illetve, hogy talán megfo-galmazható lenne egy olyan to-vábbi stratégiai irány, ami jólösszerendezné az egyelõre rész-ben a stratégiai irányok melléhordó programpontokat.Míg a program elõzõekbenelemzett szakmai mellékleteiigen jó belsõ konzisztenciát mu-tattak, ez korántsem volt el-mondható a programhoz készí-tett Határozati javaslatról. Ezutóbbi két elsõ pontjában olyan,levegõ- és zajvédelemre vonat-kozó számszerû célkitûzéseketfogalmaz meg, amelyekre azokozói oldalra koncentráló stra-tégiai irányok kizárólag közve-tett módon hatnak, láthatóanegészen más (korszerûbb) filo-zófiát követve. Kevéssé érthetõ,az is, hogy a jól kidolgozottszakmai anyag alapulvétele he-lyett miért egy olyan négyelemûjavaslat alkotja a határozati ja-vaslat további részét, aminek az
elsõ három eleme lényegébenugyanazt az általános kívánságotismétli, (a közlekedési infrast-ruktúra fejlesztése legyen kör-nyezetbarát) miközben kimarad-nak a határozatból a közlekedésimunkamegosztásra és a tömeg-közlekedésre vonatkozó stratégi-ai irányok, az ágazatok közöttiintegráció követelménye, továb-bá az informatika felhasználásáta közlekedés mûszaki-gazdaságirendszereiben szorgalmazó fel-vetés.
5. Összegzõ megállapítások
Az SKV nemzetközi szakirodal-mából származó tapasztalatokkalösszhangban a közlekedéspoliti-ka vizsgálatához a stratégiai kör-nyezeti vizsgálat szélesebb értel-mezésének elfogadásával egy ál-talános fenntarthatósági vizsgá-lat elvégzésére irányuló módszerkidolgozását kezdeményeztük.Ennek keretében a közlekedéspo-litika cél- és intézkedési rendsze-rét elemeztük a célok belsõ éskülsõ konzisztenciája szempont-jából, illetve az egyes célokatösszevetettük a fenntarthatóságkritériumaival.Alapvetõ problémának talál-tuk azt, hogy a célok és cél-jel-legû megfogalmazások a közle-kedéspolitikában többfélekép-pen, – következetlenül, esetle-gesen, esetenként szakmailagvitathatóan – jelennek meg,egyáltalán nem volt magától ér-tetõdõ feladat már a célok azo-nosítása sem. Sem a dokumen-tum szerkezete, sem a célokközlésének a sorrendje nincsösszhangban a célok hierarchiá-jával. Ezen túlmenõen tartalmiproblémát is jelent, hogy a cé-lok hierarchiája nincs követke-zetesen kidolgozva, az általánospolicy célok közé közlekedésicélok keverednek, és viszont.Ugyancsak tartalmi kihatásavan annak a ténynek, hogy aközlekedéspolitika nem vezetile a célokat, nem mutatja be,hogy az össztársadalmi célokathogyan szolgálják az általános
közlekedési célok, és ezekbõlhogyan következnek az egyesprogramok, majd intézkedések.A legjelentõsebb alágazatiprogramok külön kormányzatiszintû elfogadtatásával az ágazatmaga vette semmibe saját készü-lõ közlekedéspolitikáját, amely-nek döntési tartománya így rész-ben a külön meghozott alágazatidöntések végrehajtása utólagosfigyelemmel kisérésére korláto-zódik. Ezt jól visszatükrözte akészülõ intézkedési terv tételei-nek a fenntarthatósági elemzése:a 44 intézkedéssé összevonható57 egyedi intézkedés közül 7 kü-lön elhatározott programok fi-gyelemmel kisérésére vonatko-zott; 27 jövõbeli jogi-közigazga-tási szabályozás kidolgozásáravagy jövõbeli intézkedések meg-alapozását szolgáló kutatási-elemzési feladatra (ahol majd akidolgozás ill. elemzés eredmé-nyét lehet fenntarthatóságiszempontból megítélni), és csak10 intézkedés volt konkrét építé-si vagy beszerzési tevékenység-hez sorolható. Ezért eljárásunkkeretében környezeti szempont-ból érdemben a belterületi, a ke-rékpáros és a gyalogos utak ki-építésének a programja volt mi-nõsíthetõ, miközben a gyorsfor-galmi utak, az országos közúthá-lózat, a vasútvonalak vagy a re-gionális vasutak és a repülõterekfejlesztésére a közlekedéspoliti-kától függetlenül készített hatá-rozatok vonatkoznak.Végül azzal zárjuk le az érté-kelést, hogy mindazok a konkrétmegállapítások, amelyek a közle-kedéspolitikára vonatkoznak, ak-kor lettek volna érdembenfigyelembevehetõk, ha az SKVidõben párhuzamosan készültvolna a dokumentum kidolgozá-sával. Most a javítások elvégzé-sére csak egy Határozat-módosí-tás keretében van mód, erre vi-szont szükség is lenne ahhoz,hogy a magyar közlekedéspoliti-ka képes legyen betölteni a szere-pét, világos kereteket biztosítaniaz elkövetkezõ évtized közleke-dési fejlesztései számára.
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